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Giorno 7 febbraio 2011 si è svolto, presso l’aula magna della Facoltà di Architettura di Palermo, un seminario tematico tenuto dall’Avv. Fortunato Pagano. L’incontro, dal titolo “La riforma urbanistica ovverosia la riforma di cent’anni, quali possibili evoluzioni della pianificazione in attesa della riforma”, poneva al centro la questione, tutt’oggi irrisolta, della legislazione urbanistica italiana che non risponde alle questioni emergenti della disciplina. Il titolo descrive due momenti fondamentali dell’incontro: il primo dedicato all’evoluzione dei fatti che hanno condotto alla situazione odierna,  il secondo dedicato alle nuove pratiche che si possono attivare in assenza di adeguata legislazione urbanistica.
Fortunato Pagano, co-autore del Manuale di Urbanistica (Colombo et al., 2001), presidente dell’INU regione Lombardia e componente della giunta nazionale dello stesso istituto, da molti anni è in prima linea per le proposte e i disegni di legge della disciplina urbanistica. La riforma, in particolare, è il tema per il quale ha dovuto esprimersi più volte in occasioni come questa. 
Da decenni si discute della necessità di una legge quadro che dia delle risposte al tema del regime dei suoli. Le remote istanze, che volevano già una modifica sostanziale negli anni ’60, in occasione del disegno di legge del ministro Sullo, sono ancora al centro del dibattito nazionale. Ma le istanze dell’INU sono sempre rimaste in sospeso. Oggi, è più frequente che si parli del livello di frustrazione raggiunto dagli urbanisti e dai giuristi, piuttosto che di vere e proprie soluzioni.
Secondo l’Avv. Pagano, una riforma dovrebbe dare dei chiarimenti sulla “tesi dell’inerenza”. L’inerenza è la tesi per cui farebbe parte del diritto di proprietà il diritto di edificare​[1]​. Il cosiddetto ius aedificandi. In questi anni vi sono state svariate occasioni in cui si è pensato che la situazione sarebbe evoluta, ma, proprio quando stava per concretizzarsi, la Corte Costituzionale è intervenuta per dichiarare incostituzionali degli interventi attivi. 
Non è mai stato dichiarato in alcuna legge che la tesi dell’inerenza sussista. Ci sono stati molti sostenitori di questa tesi e fino a qualche epoca fa poteva essere sostenuta dicendo che viene attribuita con i piani. Ma oggi, in seguito ad eventi disastrosi dovuti all’edificazione incontrollata, non si può dire che sussista.
L’inerenza è stata sostenuta dalle sentenze della corte costituzionale del ’65 e del ’68​[2]​, che dichiararono incostituzionali le intenzioni del ministro Sullo, accusato di “volere togliere la casa agli italiani” (De Lucia, 1989, 49). Lo schema di legge del ministro Sullo voleva modificare il regime di proprietà dei suoli, intervenendo sul meccanismo di acquisizione delle aree da parte dei comuni, i quali dovrebbero essere gli unici proprietari dei suoli e dovrebbero concederne l’uso ai privati. Il dibattito che si scatenò in quegli anni fece sfociare la questione nella cosiddetta legge “tampone”​[3]​, che avrebbe dovuto vigere solo per un certo periodo. La legge stabiliva che i vincoli di inedificabilità perdessero validità se entro 5 anni dalla data di approvazione del PRG non fossero stati approvati i relativi piani attuativi, mentre le previsioni edificatorie valessero a tempo indeterminato. Proprio in quegli anni si iniziò a cogliere la necessità di un altro strumento: occorreva l’inserimento del Programma Pluriennale di Attuazione per coordinare gli interventi di edilizia e gli interventi infrastrutturali, cioè lo strumento programmatico con cui un comune individua le aree in cui, entro un periodo fissato, sarà avviata l'attuazione del piano. Con il PPA si valutano le spese necessarie per gli interventi previsti, e la ripartizione fra operatori pubblici e privati. Nel nord Italia si ironizzava sull’acronimo PPA con “Per Pochi Amici”.
Oggi è chiaro che non si può più parlare di naturale inerenza del diritto di proprietà al diritto di edificabilità, ma non molti sono d’accordo. La tesi dell’inerenza ha ancora troppi sostenitori e, nonostante l’intervento della legge Bucalossi, solo un riordino della disciplina si può pronunciare per dare dei chiarimenti. Ma la rassegnazione porta a pensare che la legge quadro non arriverà in tempi brevi, dal momento che non siamo ancora in presenza di un orientamento politico consolidato. Ci sono sentenze recenti che configurano un avanzamento del quadro in positivo, ma si tratta sempre di timide istanze.
La seconda parte del seminario è stata dedicata alla domanda “quali evoluzioni della pianificazione sono possibili” e, nel tentativo di rispondere, l’Avv. Pagano ha citato alcuni casi in cui sono state attivate nuove pratiche, come ad esempio nel PRG di Padova. Questo piano prevede il ricorso a modelli perequativi. Prevede di concentrare l’edificabilità solo su 1/5 dell’area edificabile e cederne i 4/5 al comune. Il Consiglio di Stato si è pronunciato dicendo che è un intervento lecito ed è pienamente condivisibile. Ci si deve approcciare al tema della perequazione/compensazione per sopperire alle situazioni economiche dei comuni, i quali non possono affrontare gli espropri pagando gli indennizzi al prezzo di mercato.
Se non si può espropriare come ci si arrangia? Modello perequativo vuol dire condizionare l’attribuzione dell’edificabilità. I processi di perequazione/compensazione sono ancora da studiare e sarebbero necessarie delle politiche per una maggiore definizione di queste pratiche. Il modello perequativo non ha una sua normativa nazionale e la situazione si aggrava in regioni come la Sicilia. Il caso siciliano è ancora più emblematico perché, non essendo ancora intervenuto un aggiornamento della normativa urbanistica regionale, è inammissibile che si possa ricorrere a soluzioni di questo tipo. Ma la giurisprudenza è invece d’accordo sul fatto che sia ammissibile ricorrere al modello perequativo in due diversi modi: perequazione per comparti e perequazione diffusa, quest’ultima più complessa della prima.
In Sicilia il modello perequativo rischia di apparire come un vero e proprio contraddittorio perché, in assenza di una codifica, è interpretabile anche come “premio” per l’abuso. Le finanze dei comuni non sono tali da potere risolvere problemi come ad esempio la riqualificazione di un litorale in cui sono intervenuti abusi edilizi, allora perché non pensare che si possa ricorrere alla perequazione negoziando aree di nuova espansione con quelle illegittimamente edificate? Prima che fenomeni del genere si possano concretizzare è necessario che il legislatore indichi cosa si può e cosa non si può fare. Questo rappresenta solo un possibile esempio di qualunquismo perequativo. Un intervento del prof. N.G. Leone ha evidenziato che in realtà la perequazione non risolve i problemi che ci si pone, si allontana sempre più dal problema della qualità urbana e il modello rende vana qualunque azione urbanistica. Si accresce il dubbio che la perequazione porti ad innescare meccanismi per aggirare l’ostacolo e conduca a rischi terribili. La giurisprudenza però tende sempre a ricordare che non bisogna mai dimenticare qual è l’alternativa alla perequazione. Un comune dovrà espropriare al prezzo di mercato e, finché i piani non saranno sottoposti a verifiche di fattibilità economica, non ci sarà una vera e propria pianificazione. Il piano moderno dovrebbe essere il piano/programma urbanistico che attua le sue previsioni, anche negoziando. Dovremmo cambiare ottica e dirigerci verso la pianificazione/programmazione operativa. Non devono prevalere a tempo indeterminato le previsioni edificatorie. Bisognerebbe essere più realisti. Quindi, o si conclude la riforma dei cent’anni oppure si utilizzano gli strumenti a disposizione. Bisogna farsi carico dei modi per una corretta attribuzione dell’edificabilità alla proprietà. Possiamo solo cercare di ottenere il massimo della qualità dall’edificabilità anche richiedendo dei contributi straordinari ai proprietari per ovviare la questione finanziaria. La perequazione dovrebbe essere uno strumento per conseguire meglio obiettivi urbanistici (la perequazione al servizio della pianificazione), per “contenere il diritto” edificatorio Gli urbanisti dovrebbero organizzarsi facendo scelte organiche, evitando di nutrire illusioni. Il punto di vista della giurisprudenza, seppure motivato, dovrà necessariamente incrociarsi e dialogare con la pianificazione, altrimenti la legge quadro resterà per sempre un sogno.
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^1	   La legge n. 10 del 1977 separerà definitivamente il diritto di edificare dal diritto di proprietà. 
^2	   La sentenza n. 22 del 1965 dichiara illegittimo il meccanismo di acquisizione delle aree previsto dalla legge n. 167 del 1962 e la sentenza n. 55 del 1968 dichiara in parte illegittimi l’art.7 e l’art. 40 della legge urbanistica nazionale del 1942 e cioè gli articoli i cui si affermava che il PRG approvato avesse vigore a tempo indeterminato con i suoi vincoli di inedificabilità. Per la corte costituzionale sono illegittimi i vincoli espropriativi non indennizzati che individuano spazi pubblici da destinare ad attrezzature di uso pubblico.
^3	  La legge n. 1187 del 1968 è valsa per mezzo secolo.
